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EXCELENTISSIMO SENHOR DOUTOR CONSELHEIRO DIAULAS COSTA
RIBEIRO

REFERENCIA: PROCESSO N.
0.00.000.000167/2008-17. Assunto: Proposta de
Resolugdo que visa regulamentar a
indicacdo do membro do Ministério Publico
da Unido para integrar o Conselho Nacional
de Justica, nos termos do inciso X, do
artigo 103-B da Constituicdo Federal.

A Associacdo Nacional dos Procuradores do Trabalho —
ANPT, a Associagdo Nacional do Ministério Pablico Militar - ANMPM e a
Associacao do Ministério Publico do Distrito Federal e Territérios - AMPDFT
todas associacdes de classe representativas de Membros dos respectivos ramos
da Unido, vém, respeitosamente, requerer a Vossa Exceléncia seu ingresso no
feito como assistentes do Relator e expor o que se segue para a fim de explicitar
argumentos essenciais a matéria posta.

Vossa Exceléncia apresentou ao plendario do CNMP,
recentemente, Proposta de Resolugdo que visa regulamentar a indicagcdo do
membro do Ministério Publico da Unido para integrar o Conselho Nacional de
Justiga, nos termos do inciso X, do artigo 103-B da Constituicdo Federal.

Sua iniciativa vem ao encontro dos anseios das associacdes
firmatarias do presente pedida, pois, a indicagdo do representante do Ministério
Publico da Uni&o para integrar o CNJ, na forma como vem sendo realizada, ndo

encontra amparo na Carta Magna, nem nas normas infaconstitycionais.
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ADMISSIBILIDADE DA RESOLUGAO

Preliminarmente, & necessario assentar a competéncia do
Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP) para editar a Resolucdo e a

possibilidade de se regulamentar a matéria constante de seu objeto.

O poder regulamentar do CNMP ¢é truismo evidenciado pelas
inUmeras Resolucdes ja editadas. A indagacdo que precisa ser respondida,
considerado que tal poder ndo é ilimitado, é quanto a possibilidade de
regulamentar-se o procedimento de escolha do Membro do MPU no Conselho

Nacional de Justica (CNJ). A resposta €, desenganadamente, positiva.

Ora, o Supremo Tribunal Federal j& decidiu — e isso se aplica
plenamente ao CNMP dado o paralelismo institucional entre ambos os 6érgéos -
que o CNJ tem poder regulamentar nas matérias de sua competéncia (ADC-MC
12/DF, Pleno, Min. CARLOS BRITTO, DJ 1°-9-2008, p. 15, grifamos), cujo trecho
da ementa que interessa transcrevemos abaixo:

“(...) A Resolugdo n° 07/05 se dota, ainda, de carater
normativo primario, dado que arranca diretamente do § 4° do art. 103-B
da Carta-cidada e tem como finalidade debulhar os préprios contetidos
légicos dos principios constitucionais de centrada regéncia de toda a
atividade administrativa do Estado, especialmente o da impessoalidade,

o da eficiéncia, o da igualdade e o da moralidade.

O ato normativo que se faz de objeto desta acdo declaratéria
densifica apropriadamente ©s quatro citados principios do art. 37 da
Constituicdo Federal, razdo por que ndo ha antinomia de conteidos na
comparac&o dos comandos que se veiculam pelos dois modelos normativos:
o constitucional e o infraconstitucional. Logo, o Conselho Nacional de
Justica fez adequado uso da competéncia que lhe conferiu a Carta de
Outubro, apés a Emenda 45/04.

Noutro giro, os condicionamentos impostos pela Resolugdo,em foco nao
atentam contra a liberdade de nomeacdo e exoneracdo dog cargos em

comisséo e fungdes de confianga (incisos Il e V do art. 37). Isto porque a
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interpretacéo dos mencionados incisos nfo pode se desapegar dos principios
que se veiculam pelo caput do mesmo art. 37. (...)"

Semelhantemente ao CNJ, o CNMP é aquinhoado, expressamente, com o poder
regulamentar no art. 130-A, § 2°, da Carta Magna:

“Compete ao Conselho Nacional do Ministério Publico o controle da atuagdo
administrativa e financeira do Ministério Publico e do cumprimento dos
deveres funcionais de seus membros, cabendo-ihe:

| zelar pela autonomia funcional e administrativa do Ministério Publico,
podendo expedir atos regulamentares, no ambito de sua competéncia, ou

recomendar providéncias;

Il zelar pela observancia do art. 37 e apreciar, de oficio ou mediante
provocagao, a legalidade dos atos administrativos praticados por membros ou
érgéos do Ministério Publico da Uniéo e dos Estados, podendo desconstitui-
los, revé-los ou fixar prazo para que se adotem as providéncias necessarias
ao exato cumprimento da lei, sem prejuizo da competéncia dos Tribunais de

Contas” (grifamos).

Esse poder regulamentar pode e deve ser exercido para
disciplinar matérias no ambito do Ministério Publico quando ndo estiverem
submetidas, expressamente, a reserva de lei formal. Em outras palavras e na
linha do precedente do STF, o CNMP, tal qual o CNJ, pode editar resolugdes de
conteudo normativo primario com fundamento de validade retirado diretamente da

Constituigdo.

Isso esta patente no voto condutor do Ministro Carlos Britto, in

verbis:

“16. Noutre giro, tenho que a Resolugdo em foce intenta retirar
diretamente da Constituicdo o seu fundamento de validade, arrogando-se,
portanto, a for¢a de diploma normativo primario.

()

20. Ja no plano da autoqualificagdo do ato do CNJ como
entidade juridica primaria, permito-me apenas lembrar, ainda nesta

passagem, que o Estado-legislador é detentor de duas racterizadas

%
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vontades normativas: uma € primaria, outra € derivada. A vontade primaria é
assim designada por se seguir imediatamente a vontade da prépria
Constituicdo, sem outra base de validade que nZo seja a Constituigio
mesma. Por isso que imediatamente inovadora do Ordenamento Juridico,
sabido que a Constituicdo ndo é diploma normativo destinado a tal inovacgéo,
mas & prépria fundacdo desse Ordenamento. J& a segunda tipologia de
vontade estatal-normativa, vontade tdo-somente secundaria, ela é assim
chamada pelo fatc de buscar o seu fundamento de validade em norma
intercalar; ou seja, vontade que adota como esteio de validade um diploma
juridico ja editado, este sim, com base na Constituicdo. Logo, vontade que
n&o tem aquela forga de inovar o Ordenamento com imediatidade.

21. Pois bem, é de elementar conhecimento que o Magno
Texto de 1988 fez da lei a expressdo emblematica do ato normativo primario.
Lei em sentido formal, na acepcédo de que editada por 6rgéo ou 6rgéos do
Poder Legislativo, entendido este como a instancia republicana que mais
autenticamente encarna a representacéo popular e favorece a realizagdo do
Estado Democratico de Direito. Por conseguinte, lei ditada por uma légica
perpassante de todo o sistema de comandos de uma Constituicio que
faz do republicanismo a sua primeira referéncia a estruturagio do Brasil
como, justamente, um ‘Estado democratico de direito’ (artigo 1°, cabeca).
Ainda mais, lei como termo sindnimo de Direito-lei, a compreender, entdo,
todos os atos que se integram no “processo legislativo” (art. 59, cabega). Lei,
enfim, como fonte primaz da imposicéo de deveres de contetido positivo e/ou
de conteudo negativo, segundo a garantia fundamental de que “sendo em
virtude* dela “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa
(...)”. Garantia que est& no inciso Il do art. 5° da Constituicdo Federal, a se

traduzir no curioso direito de ndo ter dever (permito-me trocadilhar).

22. Acontece que as normas ditadas por essa logica da mais
abrangente irradiacdo sistémica admitem contemporizagdo. Comportam
atenuacgéo, exatamente para ceder espaco a valores e interesses outros que,
embora de menor compleigdo material, sdo relevantes o bastante para
merecer um tratamento heterodoxo. Um tratamento peculiar, despadronizado,
por se traduzir numa nota de relativizacdo aquela mals abrangente
racionalidade sistémica. Fenémeno em boa medida percebidg pelo olho
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clinico de Carlos Maximiliano, conforme se vé da seguinte passagem do
classico ‘Hermenéutica e aplicagcao do Direito’, p. 227, Editora Forense, ano
de 1996:

‘As disposigbes excepcionais séo estabelecidas por motivos ou
consideragbes particulares, contra outras normas juridicas, ou contra o Direito
comum; por isso ndo se estendem além dos casos e tempos que designam

expressamente.’

()

28. Agora vem a pergunta que tenho como a de maior valia
para o julgamento desta ADC: o Conselho Nacional de Justica foi aquinhoado
com essa modalidade primaria de competéncia? Mais exatamente: foi o
Conselho Nacional de Justica contemplado com o poder de expedir normas
primarias sobre as matérias que servem de recheio fatico ao inciso Il do § 4°
do art. 103-B da Constituicao?

29. Bem, para responder a essa decisiva pergunta, comego por
transcrever o mencionado inciso e mais o inteiro teor do paragrafo de que ele

faz parte. Ei-los:

()

31. No ambito dessas competéncias de logo avancgadas pela
Constituicdo € que se inscrevem, conforme visto, os poderes do inciso I,
acima transcrito. Dispositivo que se compde de mais de um nucleo normativo,

quatro deles expressos e um implicito, que me parecem os seguintes:

| - nGcleos expressos: a) ‘zelar pela observancia do art. 37’
(comando, esse, que, ac contrario do que se lé no inciso de n° |, ndo se atrela
ao segundo por nenhum gerindio); b)apreciar, de oficio ou mediante
provocacéo, a legalidade dos atos administrativos praticados por membros ou
orgéos do Poder Judiciaric’; ¢) ‘podendo desconstitui-los,” (agora, sim, existe
um gerundio), ‘revé-los ou fixar prazo para que se adotem as providéncias
necessarias ao exato cumprimento da lei’; d) ‘sem prejuizo da competéncia
do Tribunal de Contas da Unido’ (isto quande se cuidar, naturalmente, da
aplicagéo de lei em tema de fiscalizagéo ‘contabil, financeira, orgamentaria,
operacional € patrimonial’, mais aquelas densificadoras dos\principios da
‘economicidade’, ‘eficacia e eficiéncia’ das respectivas gestées,
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que nesses espacos juridicos € que também se dé a atuacédo dos Tribunais
de Contas, tudo conforme os arts. 70 e 74 da Constituicdo Federal);

Il — o nucleo inexpresso é a outorga de competéncia para o
Conselho dispor, primariamente, sobre cada qual dos quatro nucleos
expressos, na logica pressuposicdo de que a competéncia para zelar pela
observancia do art. 37 da Constituicdo e ainda baixar os atos de sanacédo de
condutas eventualmente contrarias a legalidade & poder que traz consigo a
dimens&o da normatividade em abstrato, que ja € uma forma de prevenir a
irrupgéo de conflitos. O poder de precaver-se ou acautelar-se para minimizar

a possibilidade das transgressées em concreto.

32. Da-se que duas outras coordenadas interpretativas
parecem reforcar esta compreensdc das coisas. A primeira & esta: a
Constituicdo, por efeito da Emenda 45/04, tratou de fixar o regime juridico de
trés' conselhos judiciarios: a) o Conselho da Justica Federal (inciso Il do
parégrafo Unico do art. 105); b) o Consetho Superior da Justica do Trabatho
(inciso Il do § 2° do art. 111-A); e c) o Conselho Nacional de Justi¢a (art. 103-
B). Ao cuidar dos dois primeiros Conselhos, ela, Constituicdo, falou
expressamente que as respectivas competéncias — todas elas, enfatize-se —
seriam exercidas ‘na forma da lei’. Esse inequivoco fraseado ‘na forma da
lei’ a anteceder, portanto, o rol das competéncias de cada qual das duas
instancias. Ora, assim ndo aconteceu com o tratamento normativo
dispensado ao Conselho Nacional de Justica. Aqui, a Magna Carta
inventariou as competéncias que houve por bem deferir ao CNJ, quedando
silente quanto a um tipo de atuag&o necessariamente precedida de lei.”

A mingua de lei editada e de reserva de lei formal, a

regulamentagé@o que se pretende baixar mediante a Resolugdo decorre de dois

principios constitucionais muito caros ao Ministério Publico: a democracia interna

(CF, art. 1° e 127) e a impessoalidade (CF, art. 37), expressamente invocados no

considerando. Muito similar, portanto, ao precedente considerado constitucional

pelo STF.

A democracia interna no Ministério Publico é realizada tanto no

plano constitucional como infraconstitucional. Incumbindo-o da defesa do regime

1 Na verdade sdo quatro, somando-se o CNMP.
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democratico (art. 127, cabeca), a Constituicio da Republica impregnou o

Ministério PUblico e seus 6rgdos da pratica democratica na pressuposicéo de que
ndo se pode bem desincumbir daquela nobilissima tarefa sem vivenciar
cotidianamente a democracia participativa interna. Bem por isso, participam os
Membros do Parquet, dentre outras, da escolha dos ¢érgdos da mais alta

Administrag&o Superior, seja da Procuradoria-Geral, seja do Conselho Superior.

Nesse contexto, a instituicdo da lista triplice, na medida em que
possibilita a participagao dos integrantes do MPU no procedimento de escolha do
integrante do CNJ, da concretude e maxima efetividade ao principio da
democracia interna, em perfeita harmonia com ditames constitucionais e legais,
bem assim com o novo perfil do Ministério Publico.

Qutro principio constitucional homenageado pela Resolugdo é o
da impessoalidade, cuja guarda é, expressamente, cometida ao CNMP pelo art.
130-A, § 2°, ll da Carta Magna.

E cedico que o principio da impessoalidade, “consistente no

n2

descarte do personalismo™, impede escolhas meramente pessoais, limitando o

poder discriciondrio do administrador. A propodsito, veja-se o seguinte trecho do
voto proferido pelo Ministro Cezar Peluso na ADC-MC 12/DF:

“(...) Ai, como idéia fundamental, o principio aparece diretamente relacionado
com o contrele juridico do exercicio do poder politico, que, por definicdo, é
mantido sempre por minorias. Esse dado em si justifica a frase lapidar do
Prof. FABIO COMPARATO, em sua conhecida tese de Direito Comercial,
mas perfeitamente aplicavel ao caso, de que ‘mais importante do que a
titularidade é o controle do exercicio desse poder’.

As necessidades da administracdo publica dependem daquilo que WEBER
denominava a ‘dominagéo burocratica de impessoalidade formalistica’, cujo
conteudo relevava bem com a expressao latina sine ira et studio, ou seja,
regida pelo dever juridico estrito de ndc se deixar guiar, ndo se deixar
conduzir, na tutela da coisa publica, nem por 6dio, nem por amor. Nesse
sentido, o principio da impessoalidade esta ligado a ideig de eficiéncia,
porque constitui condigdo ou requisito indispensavel da eficiénsja operacional

2 Carlos Britto, ADC-MC 12/DF.
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da administragdo publica. Mas, a despeito disso, atua sobremodo como
limitagdo ao exercicio do poder discriciondrio de nomear funcionarios em
cargo de confianca.

Todos sabemos — e ndo & caso de o relembrar — que o poder discricionario,

embora descrito como poder juridico, na verdade se reduz, em ultima analise,

a categoria de dever juridico, isto €, o administrador tem de escolher, em

determinadas situagdes, certas condutas de acordo com os principios do

ordenamento juridico que regula a administracdo a qual serve. Portanto, tem

de assegurar a promocéo da finalidade legal dos atos administrativos. O que

limita esse poder, garantindo o alcance da satisfacéo das necessidades e dos

interesses publicos, € o principio da impessoalidade, o qual deve guiar o

administrador na escolha dos quadros, ndo para servir ao que se cré dono do

poder, isto é o chefe, mas para acudir s necessidades da administracéo

publica. Dai, a exigéncia constitucional, como regra, do concurso publico.

A impessoalidade apresenta duas dimensfes em relacdo ao exercicio desse

poder: diz respeito a titularidade em si e ao exercicio do poder discricionario,

jungido ao interesse publico e ao bem comum. Seus tracos substanciais estdo

exatamente nesses dois alcances: primeiro, coibir o exercicioc do poder

voltado a favorecer ou a prejudicar pessoas, e, depois, impedir o

personalismo no exercicio desse poder mediante atos de promoc&o pessoal,

que a mesma Constituicdo proibe de maneira peremptoéria. Esse principio, &

bom repetir, no primeiro aspecto, sublinha o dever de preenchimento dos

cargos publicos sine ira et studio, significando vedacdo de privilégios e,

também, de perseguicbes pessoais. E, no segundo, a autopromogéo.”

(sublinhamos).

Ora, se o principio da impessoalidade limita até mesmo o poder

de livre nomear cargos de confianga, com muito mais raz&o o faré na indicaggo do

Membro do MPU no CNJ. A lista triplice, militando nesse sentido, nada mais faz

do que “dar concregéo, dar densificacdo

"3 a0 principio da impessoalidade.

Sem duvida nenhuma, desatendem o espirito da Constituicdo

indicacbes reiteradas somente de Membros do Ministério Piblico Kederal (MPF),

mesmo que se reconheca a extensa folha de relevantes servigos prestados por

3 Carlos Britto, ADC-MC 12/DF.
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esta Instituicdo. Nao apenas por desrespeitar os principios da democracia interna
e da impessoalidade, mas principalmente por afrontar, na sua literalidade, a
norma contida no art. 103-B, X, da Constituicdo Federal, que reserva vaga no
CNJ para “um membro do Ministério Publico da Unido, indicado pelo

Procurador-Geral da Republica” (grifamos).

Ora, o Procurador-Geral da Republica exerce dupla funcéo no
Ordenamento Juridico brasileiro. Funciona como chefe do MPU (CF, art. 128, §
1°, e Lei Complementar n. 75/1993, art. 26) e também como chefe de um dos
ramos deste, o MPF (Lei Complementar n. 75/1993, art. 45). Nessa duplice
condicdo, exercita fungdes distintas e bem delimitadas, umas mais gerais, de
interesse de todo o MPU (Lei Complementar n. 75/1993, Titulo |, Capitulo VIil);
outras mais restritas, afetas ao MPF (Lei Complementar n. 75/1993, Titulo I,

Capitulo |, Secéo Il).

Como se extrai da combinacdo dos arts. 103-B, X, da Carta
Paolitica e 26 da Lei Complementar citada, a indicacdo do representante do MPU
no CNJ é feita na condigéo de chefe do MPU — ndo na de chefe do MPF.

Somente este entendimento da concretude e maxima efetividade
ao dispositivo constitucional pertinente, que inclui no ambito de abrangéncia de
escolha pelo Procurador-Geral da Republica todos os integrantes do MPU, que

podem levar ao CNJ experiéncias distintas e enriquecedoras dos quatros ramos.

Por fim, registre-se que a Resolugcédo ndo ofende o 103-B, X, da
Constituicdo, uma vez que a competéncia do Procurador-Geral da Republica para
escolha do integrante do MPU no CNJ permanece intacta. A normativa,
conciliando este dispositivo com os principios da impessoalidade e democracia
interna, apenas delimita o campo de atuag@o do Procurador-Geral da Republica, a

exemplo de Resolucdes ja aprovadas.

Desse modo, a competéncia para regulamentar a matéria é do

Plenario do Conselho, nos exatos termos do inciso | do § 2° do art. 130-A da

Carta Politica. Embora se trate de escolha para o CNJ, todo o procedimento é

feito no ambito do MPU, estando, pois, submetido ao controle e o poder
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sentido, ndo esta submetido a reserva de lei. Mais uma vez, ndo viola o art. 5°,

inciso Il, da Constituicdo.”

O ideal para se corrigir essa incongruéncia, conforme estabelece
a proposta de Vossa Exceléncia, seria o estabelecimento de rodizio entre os
quatros ramos do MPU, sendo que, a cada mandato, o indicado viria do MPF,
MPT, MPM e MPDFT sucessivamente, conforme estabelecido no artigo 128, da

CF, na sequéncia prevista nas respectivas alineas.

Nao sendo, todavia, estabelecido este procedimento, ndo é dificil
supor que o Procurador-Geral da Repiblica sempre indicaré para o CNJ,
contrariando o espirito constitucional, Membro do MPF, ligado ao seu grupo
politico, ficando os demais ramos do MPU alijados, indefinidamente, do processo

de escolha.

Tal presuncdo assenta-se na pratica reiterada de o Procurador-
Geral da Republica, dada a maior proximidade, escolher apenas membros do
MPF para funcbes pertinentes e de interesse de todo o MPU. Assim ocorreu nas
primeira e segunda indicagbes para o CNJ e em todas para os cargos de Diregdo
da Escola Superior do Ministério Publico da Unido (ESMPU).

Por fim, como bem assinalou Vossa Exceléncia, quando da
apresentagéo da proposta em plenario, “€ necessario evitar a terceira indicagéo
consecutiva de membro do MPF porque ela criara um prejuizo irreparavel para as
expectativas das demais carreiras, desequilibrando, de uma vez por todas, a
disposicao constitucional que compreendeu o MPU como a comunh&o de quatro
ramos distintos. Se acontecer novamente, a indicacdo de membro do MPF irg

consolidar uma tradi¢do inconstitucional.

DO REQUERIMENTO

Por todo exposto, a ASSOCIACAO NACIONAL DOS
PROCURADORES DO TRABALHO (ANPT), a ASSOCIAGAO NACI NALZ//O

+ Gilmar Mendes, ADC-MC 12/DF. L% (=

T
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ANMPM —
MINISTERIO PUBLICO MILITAR (ANMPM) e 2 ASSOCIAGAO DO MINISTERIO

PUBLICO DO DISTRITO FEDERAL E TERRITORIOS (AMPDFT) requerem:

| - a aprovagéo, tal como apresentada na sessdo do dia 9/3/2009, da Resolugdo
que “dispde sobre a indicacdo de membro do Ministério Publico da Unido para o

Conselho Nacional de Justiga”;

Il — seu ingresso no feito como assistentes de Vossa Exceléncia, digno Relator do

processo;

Il — prazo para sustentagéo oral em plenario, em tempo a ser dividido de comum

acordo entre as entidades e Vossa Exceléncia.

Nesses termos, pede deferimento.

Brasilia, 25 de margo de 2009.

7

/ & _ o
MARCELO WEITZEL RABEL{.ODE SOUZA

Presidente da-ANN
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